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LA NOCIÓN DE LEY EN LA POLÍTICA 
O RAZÓN DE ESTADO 
DE DIEGO PÉREZ DE MESA 
Salvador RÍAS 
PRELIMINARES 
Este trabajo forma parte de un proyecto más amplio en la actua-
lidad en proceso de elaboración: una investigación sobre la obra 
Política o Razón de Estado de Diego Pérez de Mesa. A pesar de no 
tener concluido dicho trabajo he decidido presentar los resultados 
alcanzados hasta el momento centrando mi atención en una sola y 
significativa cuestión: la noción de ley. 
Analizo esta noción exclusivamente en el autor que me ocupa; 
haré algunas referencias a la influencia de otros autores de la 
Escuela Española: Vitoria, Soto, Fray Luis de León y Suárez. No 
analizaré la huella de Tomás de Aquino como comentador de 
Aristóteles en la obra de Pérez de Mesa. En suma, lo que presento 
es una parte de una investigación en curso; quedan por tratar la 
teoría constitucional, la educación democrática, la teoría del bien 
común, y todo un elenco de temas que constituyen el objeto de la 
denominada Filosofía Política. 
Expreso mi agradecimiento al equipo de investigadores del 
"Corpus Hispanorum de Pace" por facilitarme los medios mate-
riales necesarios para llevar a término esta investigación y por su 
diligencia e interés para atender mis consultas. 
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Introducción1 
Diego Pérez de Mesa es un autor poco conocido en la historia 
del pensamiento español2. Su faceta de historiador, astrólogo, ma-
temático, en fin, científico, es más conocida. Sin embargo, su obra 
política vio la luz hace aproximadamente un lustro. La política o 
Razón de Estado permaneció inédita hasta que fue hallada en la Bi-
blioteca Nacional3 y se editó en la colección "Corpus Hispanorum 
de Pace" en el volumen XX. De esta forma fue rescatada del olvido 
una obra de filosofía política de indudable valor e importancia. En 
palabras de L. Pereña su editor, La Política o Razón de Estado es 
"uno de los ensayos políticos más sensacionalistas del siglo de oro 
español... es una de las mayores aportaciones de España a la his-
toria del pensamiento político"4. La pregunta inevitable es saber 
quién era Diego Pérez de Mesa. 
Perfil biográfico 
Diego Pérez de Mesa nació en Ronda el 17 de diciembre de 
1563. Siendo joven se marchó a estudiar Artes a la Universidad de 
Salamanca. Estudios que realizó entre los años 1577 y 1581. 
Durante estos años estuvo muy influido por las teorías del famoso 
matemático Jerónimo Muñoz. En el curso 1581-82 se matriculó 
como alumno de la Facultad de Teología. En esta Facultad tuvo 
1. La biografía de Pérez de Mesa ha sido estudiada de forma completa por 
L. Perefia en el "Estudio Preliminar" al volumen XX del Corpus Hispanorum 
de Pace (en adelante citado CHP), Madrid 1980, correspondiente a la Política o 
Razón de Estado. Actualmente no es posible -en mi opinión- añadir nuevos 
datos; por tanto me limitaré a elaborar un resumen del "Estudio Preliminar" 
para presentar a nuestro autor. 
2. Sólo he encontrado referencias sobre Pérez de Mesa en G. Fraile, 
Historia de la Filosofía, vol. III, Madrid 1966, p. 129. 
3. Manuscrito 6021, fol. 1-260; vid. L. PEREÑA, op. cit, p. XXXIII. 
4. L. PEREÑA, "Aportación a la Filosofía Política. Veinte años del 
Corpus Hispanorum de Pace", Rev. de Filosofía, 2* serie, V, 1982, p. 195. 
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como profesores a Domingo Báñez, Juan de Guevara y Fray Luis 
de León 5. Durante estos años se sintió atraído por las matemáticas, 
la historia de España y los problemas sociales que azotaban a la 
España Imperial6. 
El decantamiento de Pérez de Mesa hacia los problemas de 
filosofía práctica -ética y política- posiblemente se fragua en estos 
años. Cuando Pérez de Mesa comenzó sus estudios universitarios, 
la Escuela Española había producido frutos granados. De las tres 
fases o generaciones que la componen 7 dos de ellas habían con-
cluido su proceso y la tercera estaba en la madurez. Por ejemplo, 
los tratados de Vitoria, Soto, Gil de la Nava, Melchor Cano, Diego 
de Covarrubias, Diego Chaves, Vicente Barrón, Domingo de las 
Cuevas, Miguel Palacios, Pedro de Sotomayor, Juan de la Peña, 
Mancio del Corpus Christi, Juan de Guevara, Bartolomé Medina, 
Luis García del Castillo, Luis de Molina, Antonio de Santo Do-
mingo, Domingo Báñez, Domingo de Guzmán, Juan de Vicente, 
Francisco Suárez, Pedro de Aragón, Miguel Bartolomé Salón, 
Gabriel Vázquez, Gregorio Valencia, Pedro de Lorca, Juan de 
Salas, etc. ya estaban editados o eran conocidas las opiniones de 
estos autores cuando Pérez de Mesa compuso su Política o Razón 
de Estado. Es decir, las obras más importantes de la Escuela for-
maban parte del patrimonio intelectual de las universidades. Pérez 
de Mesa tenía ante su mirada toda la obra de unos pensadores que 
habían delimitado y sistematizado una escuela o tendencia 
filosófica, política, ética y jurídica. La cuestión era asumir o no 
estas ideas que con toda probabilidad era doctrina común impartida 
en las Universidades. 
5. L. PEREÑA, op. cit., p. XVI. 
6. Cfr. L. PEREÑA, op cit., p. XVII. Fruto de esta preocupación es el 
estudio del régimen democrático de la Universidad de Salamanca y la traducción 
de la obra de J. FOLCO, Sobre los maravillosos efectos de la limosna. 
7. Cfr. L. PEREÑA, art. cit., pp. 182-191. Distingue tres generaciones: 
la primera de Vitoria a Soto, fase creadora; la segunda de Sotomayor a Medina, 
fase de expansión cultural; la tercera de Báñez a Suárez, momento de síntesis 
doctrinal. 
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Sin embargo, aunque parezca sorprendente, Pérez de Mesa no 
sigue, en principio, la vía de la filosofía o de la reflexión sobre 
cuestiones jurídicas y políticas. Sus pasos se dirigen hacia la 
ciencia positiva: las matemáticas. En 1586 es nombrado catedrático 
de matemáticas de las Universidad de Alcalá de Henares. Según 
testimonio del mismo Pérez de Mesa, se identifica con la profesión 
de catedrático desde 1589 8 . Dos años más tarde gana por oposi-
ción la cátedra de matemáticas de la Universidad de Salamanca9. 
Nunca se incorporó al claustro de la Universidad Salmantina, pre-
firió quedarse en Alcalá de Henares. Las razones que le animaron a 
tomar esta determinación fueron probablemente dos. De un lado, 
en Alcalá profesaban eminentes matemáticos como Gonzalo Frías, 
Pedro de Castro, Juan de Herrera y Pedro Esquivel. De otro, 
probablemente Pérez de Mesa deseaba ser nombrado académico de 
la Real Academia de Matemáticas de Madrid fundada en el año 
1582 por Felipe II y cuyo primer director fue Juan de Herrera10. 
Entre los años 1589 y 1591 las noticias sobre Pérez de Mesa 
son escasas. Además de dar clases en Alcalá se conocen pocos 
datos más. Son años de una segunda etapa de formación. Un 
tiempo dedicado al estudio intenso, la maduración y desarrollo de 
ideas. Años en los que repiensa y perfila el sistema de pensamien-
to. Un período de silencio externo y a la vez de crecimiento inte-
lectual. Sin embargo, hay tres hechos que constituyen otros tantos 
jalones que permiten perfilar la figura, la personalidad y la 
formación de Pérez de Mesa. 
El primer hecho importante es la traducción y publicación de la 
obra de Julio Folco Libro de los maravillosos efectos de la 
limosna. La decisión de traducir al castellano esta obra muestra que 
en la mente de Pérez de Mesa se han decantado los principios fun-
damentales sobre los que se deben asentar la convivencia política: 
8. Cfr. L. PEREÑA,.op. Cit., p. XVII. 
9. Cfr. L. PEREÑA, op. cit., pp. XIV-XV, cita el manuscrito 970 fol. 
450-466 del Archivo Universitario de Salamanca, Procesos de Cátedras. 
10 . Cfr. L. PEREÑA, op. cit., pp. XVII-XVffl y p. XIII. 
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la solidaridad entre los ciudadanos, la participación en las tareas de 
gobierno y, finalmente, el reparto equitativo de los bienes. L. Pe-
reña ha escrito "la preocupación de Diego Pérez de Mesa por el 
problema social encontró aquí (en el libro de Julio Folco) argu-
mentos filosóficos y morales para sacudir la conciencia de los es-
pañoles" 1 1. Pérez de Mesa expresa su intención en el prólogo de la 
obra: 
"Cosa lastimosa que parece que todos estamos conjurados en 
pretender, desde el primer día que comenzamos a profesar letras o 
algunos oficios, nuestro interés ganancia, no solamente olvidán-
donos del bien público, sino aborreciéndolo y huyéndolo, como 
cosa que nos estorba y quita el tiempo para nuestros intereses par-
ticulares... Si deseas moralidad y buenos consejos este libro no 
otra cosa..." 1 2. 
La pobreza como problema social había preocupado y suscitado 
un amplio debate entre otros autores como Cristóbal Pérez de 
Herreros, Juan Luis Vives, Michel Cavillac, Domingo de Soto y 
Juan de Medina 1 3. Pérez de Mesa volverá sobre esta cuestión en su 
Política o Razón de Estado. 
La finalidad que desea poner de manifiesto es que "para ser un 
buen ciudadano, tenía el deber de colaborar y participar en la 
construcción de la república. Su tesis política -después desarro-
llada- comenzaba a hacerse realidad"14. De ahí la denuncia cons-
tante a la insolidaridad, egoísmo y ociosidad de los españoles que 
afecta de forma grave al bien común o público de la sociedad. La 
conciencia social de Pérez de Mesa aflora desde las primeras líneas 
del Prólogo: los bienes y las tareas deben ser repartidas entre todos 
los hombres. Plantea la cuestión de la solidaridad: "todo ha sido 
creado para servicio de los hombres que por esencia y por natura-
leza pueden aprovechar al hombre si se distribuyen equita-
1 1 . L. PEREÑA, op. cit., p. XVIII. 
12 . CHP, vol. XX, pp. 324-325. 
13. Cfr. BENNASS AR, La España del siglo de oro. 
14. L. PEREÑA, op. cit., p. XVIII. 
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tivamente, que nadie posea los bienes para disponer de ellos tiráni-
camente, sino para comunicarlos a los demás... Porque los bienes 
son comúnmente de todos y todos deben participar de sus bene-
ficios. Los bienes no pueden estar ociosos cuando tantos necesitan 
participar de ellos" 1 5. 
El segundo hecho es la publicación -corregida y aumentada 
como se diría hoy- del libro de su maestro Pedro Medina 
Grandezas y cosas notables de España. Para Diego Pérez de Mesa 
la historia en esta obra tiene una dimensión doble, de un lado un 
valor eminentemente pragmático, es maestra de la prudencia que 
los políticos deben aprender para gobernar correctamente sus 
repúblicas; de otro, la historia enseña a los hombres a convivir con 
sus semejantes, al promover la estimación de todos los hombres y 
de todas las naciones del mundo 1 6 . Pérez de Mesa se expresa con 
estas palabras tomadas del prólogo de la obra: 
"La vida de los hombres sin historia es verdaderamente como 
una vida de niños, que no tienen noticias de las cosas pasadas ni 
conocimiento de las venideras. Porque como el espacio de la vida 
sea breve, no pueden los hombres tener noticias de tan pequeño 
tiempo de muchas cosas; de donde les falta doctrina para la gober-
nación de sus repúblicas. De aquí se echa de ver bien claramente 
cuánto sea importante y necesario en toda república para su gober-
nación la historia y crónica. Porque por éstas tienen los hombres 
fácilmente conocimiento de todos los hechos sucedidos en todo 
tiempo pasado y en cualquier parte del mundo, así en la guerra 
como en la paz, y a ejemplo e imitación de los buenos príncipes 
pueden gobernar, defender y ampliar sus provincias y reinos; y 
conocimiento de los daños y males en que cayeron algunos tiranos 
y muchas ciudades y naciones y las causas de ellos, pueden 
asimismo fácilmente quitar las ocasiones de semejantes males y 
librar sus repúblicas de mil géneros de inconvenientes. De manera 
15. L. PEREÑA, op. Cit, p. XIX. 
16. L. PEREÑA, op. cit, p. XXIV. 
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que la historia y crónica es verdaderamente una escuela de pru-
dencia para la administración y buen negocio de los reinos y 
señoríos" 1 7. 
Finalmente su graduación como licenciado y Maestro en Artes 
con un estudio sobre la Política de Aristóteles, este contacto directo 
con la obra del Estagirita, constituye el tercer rasgo que define la 
formación y el camino intelelctual de Pérez Mesa 1 8 . Este trabajo 
realizado en su juventud -hacia 1591- será la falsilla, el esquema 
general para construir y articular su obra de madurez Política o 
Razón de Estado1^. 
Después de pasar cuatro años en la Universidad de Alcalá, por 
mandato del Rey ocupó la cátedra de matemáticas de la Univer-
sidad de Sevilla 2 0 . Cargo que desempeñó aproximadamente du-
rante un lustro, hasta 1600. Parece que durante este nuevo período 
de su vida académica e intelectual se dedicó a la redacción defini-
tiva de sus obras científicas como: Astrología judiciaria, Comen-
tario de la Sphera, Tratado del Arte de Navegar, Libro primero de 
la navegación, Los trescientos y tres aforismos de astrología, 
Centiloquio, Los movimientos de la tierra y cuerpos celestres, 
Aphorismos Astrologorum21. La última obra conocida es 
precisamente La Política o Razón de Estado cuya redacción final la 
hizo con toda probabilidad entre los años 1623 y 1625. 
Como se puede comprobar la producción científica de Pérez de 
Mesa es amplia y abarca diversas ramas del saber: historia, 
astrología, matemáticas, náutica, moral y política. En mi opinión se 
le puede considerar como un auténtico humanista, ferviente y 
competentemente interesado por saberes muy diferentes entre s í . 2 2 
17. CHP, vol. XX, p. 327, 
18. L. PEREÑA, op. cit., p. XXVII. 
19. Cfr. C. BACIERO, "Aristotelismo político en la obra de Diego Pérez 
de Mesa", CHP, vol. XX, p. XCI. 
20. L. PEREÑA, op. cit., p. XXVIII. 
21. Cfr. L. PEREÑA, op. cit., pp. XXVIII y ss.; CHP, vol. XX, p. 347. 
G. FRAILE, op. cit., p. 129, aporta el nombre de dos obras más, vid. nota 28. 
22. L. PEREÑA, op. cit., p. XXXIII. 
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Perfil intelectual 
Una de las cuestiones que me planteé al enfrentarme con Pérez 
de Mesa fue ¿es un personaje aislado o tiene una ubicación en el 
pensamiento filosófico y político de su tiempo? La respuesta es que 
no se trata de un pensador aislado en sus cavilaciones, sino que es 
el fruto maduro de toda una tradición intelectual que se ha deno-
minado Escuela de Salamanca o Escuela Española. Por otra parte, 
sus opiniones sobre la política no están desligadas del momento 
histórico-político que vivió, como ha puesto de manifiesto V. 
Abril: "El pensamiento político de Pérez de Mesa llegó a precipitar 
entre múltiples tensiones. Entre doctrinario y pragmatista, entre 
apriórico y utilitarista, entre dogmático y empirista, su postura y su 
figura son consustancialmente dialécticas, con todas las luces, 
claroscuros y sombras del barroco hispano decadente. Es una 
figura evanescente y de contrapunto, símbolo y trasunto de un 
mundo áureo y herido de muerte que miraba sus gestos y ensayaba 
mil modos para evitar o al menos retrasar el ocaso. También Mesa 
ofreció lo que él creía la mejor fórmula y el mejor remedio para la 
España del siglo XVII. Reorganizarse a todos los niveles, cerrando 
filas en torno al propio centro de gravitación de la nación y de la 
patria: sus clases medias" 2 3. 
Desde el punto de vista teórico a Pérez de Mesa se le puede 
considerar un humanista inserto en la coriente intelectual de la Es-
cuela Española. Es el epígono de este abigarrado -en cuanto a la 
temática y preocupaciones intelectuales- conjunto de pensadores. 
Si se tiene en cuenta su actitud ante los sucesos políticos: salvar lo 
que queda del Imperio Español, Pérez de Mesa es el "canto del 
cisne" de la Escuela. Algo muy parecido a lo que le sucedió dos 
mil años antes a Aristóteles al componer la Etica a Nicómaco y la 
23. V. ABRIL, "Diego Pérez de Mesa adelantado de las clases medias", 
CHP, vol. XX, p. Cn. 
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Política: el fin era salvar el horizonte político más genuinamente 
griego, la polis. 
No voy a exponer los rasgos que definen o caracterizan la 
Escuela. La bibliografía sobre ella es abundante2 4. El sentimiento 
común de la Escuela es dar una respuesta a los hechos más 
importantes que se sucedieron en España entre los siglos XVI y 
XVII: el descubrimiento, conquista y colonización del Nuevo 
Mundo, América; la crisis o escisión provocada en Europa al que-
brarse la unidad religiosa; el desequilibrio económico y social de la 
España Imperial. Los pensadores de la Escuela tendrán muy 
presentes estos hechos que hasta cierto punto condicionarán su 
actividad intelectual. Sin excluir, por supuesto, otras cuestiones 2 5. 
Los principios de Filosofía Política de Pérez de Mesa 
El primer contacto de Pérez de Mesa con la obra de Aristóteles 
se remonta a su juventud, cuando en 1591 redacta su trabajo para 
obtener el Grado de Maestro en Artes. Es probable que Pérez de 
Mesa en esta ocasión se limitó a exponer la doctrina política de 
Aristóteles. Como se ha dicho esta primera redacción sirvió de 
esquema general para acometer la elaboración definitiva de la 
24. Sobre los rasgos de la Escuela Española existe una abundante 
bibliografía L. PEREÑA ha escrito tres trabajos de síntesis: La Universidad de 
Salamanca forja del pensamiento político español. Salamanca 1954; 
"Aportación a la Filosofía Política. Veinte años del Corpus Hispanorum de 
Pace", Rev. de Filosofía 2* serie, V, 1982, pp. 181-199; La Escuela de 
Salamanca, Salamanca 1986. J. L. ABELLAN, Historia Crítica del pensamiento 
español, vol. n, Madrid 1979 y vol. III, Madrid 1981. R. RIAZA, "La escuela 
española de derecho natural", Rev. de la Universidad de Zaragoza, 2,1921, pp. 
317-330. 
25. Sería ilusorio por mi parte admitir que la Escuela Española sólo se 
preocupó de cuestiones políticas, morales y jurídicas. También hizo 
aportaciones importantes a la filosofía teórica; valgan como ejemplos las obras 
de Francisco Suárez Disputaciones metafísicas, Sobre el alma y Sobre la 
generación y corrupción. 
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Política o Razón de Estado escrita unos treinta años más tarde2 6. 
Los aportes que Pérez de Mesa hace a su trabajo original se 
pueden sintetizar en tres puntos: históricos, filosóficos y empí-
ricos27. El primero extraído de los sucesos acaecidos a España 
durante los años de crisis y decadencia del Imperio de los Austrias. 
El segundo surge del estudio más detallado de la obra de Aristó-
teles, se tienen noticias que escribió dos obras sobre Aristóteles 
cuyos títulos son: Compendium Physicae Aristotelis y De Methodo 
Scribendi et docendi ex doctrina Aristotelis1*. Es de suponer que 
su avidez intelectual le llevó a establecer amistad con algunos 
filósofos y pensadores contemporáneos. Finalmente, lo empírico 
aparece como fruto de la experiencia personal de la situación po-
lítica de Europa. Como es sabido, durante los últimos años de su 
vida fue consejero del Cardenal Borja y Velasco -no se sabe si 
también de otros personajes de la política- a quien dedica la Política 
o Razón de Estado. 
Desde el Proemio de la Política Pérez de Mesa dice qué entiende 
por política: "una ciencia la cual trata trata del gobierno de la 
ciudad, de las diferencias y partes de tal gobierno, de sus propie-
dades y de las partes y deferencias del pueblo, a quien toca o 
repugna el régimen y administración"29. 
La política tiene un estatuto epistemológico nítido, es una 
ciencia con un objeto propio: gobernar el estado o la república que 
significa coordinar las distintas actividades y partes de la sociedad 
de forma unitaria. Al mismo tiempo, la política "supone una 
doctrina -como sistema de principios filosóficos- que enseña a 
26. Cfr. el citado estudio de C. BACIERO, pp. LXIV y LXXIII, donde 
establece mediante una crítica textual interna el proceso genético y de 
transformación que sigue Pérez de Mesa desde su primera obra hasta la segunda. 
27. Cfr. L. PEREÑA, op. cit., p. XXXIII. 
28. Cfr. G. FRAILE, op. cit., p. 129. 
29. CHP, vol. XX, p. 5. Las citas de la obra de Pérez de Mesa se hacen 
según la edición del Corpus Hispanorum de Pace, Diego Pérez de Mesa, 
Política o Razón de Estado, Madrid 1980. Es una copia casi literal de la 
definición de Aristóteles, Política, 1252 a 1-23. En adelante citado Pol. 
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gobernar pueblos y naciones. La política es la parte principal de la 
filosofía moral. La deontología política constituye el primer 
sustrato de la ciencia política. La primacía de la política como moral 
de convivencia deriva de su carácter superior que metodológi-
camente integra y en la que se subordina a la ética individual y a la 
economía de grupo. La política se identifica con la razón de 
Estado"3». 
Pérez de Mesa identifica a ambos conceptos -política y razón de 
estado- en tanto que considera a la primera desde el punto de vista 
realista, es decir, la política es una acción humana sistemática 
encaminada a salvar el Estado. Es una ciencia eminentemente prác-
tica que excluye la retórica, la adulación al gobernante y toda 
actitud servil hacia el príncipe que tienen como fin agradarle y 
justificar todas las acciones individuales del que gobierna 3 1 . 
Elimina también el recurso a la utopía como la forma ideal de 
gobierno o como panacea de los males, errores, fracasos y proble-
mas políticos: 
"Otros se ocupan totalmente en hacer un príncipe ideal con tanta 
perfección, de tales virtudes que es imposible hallarse tal hombre 
entre los otros; cosa ridicula e inútil al gobierno práctico..."32. 
Pérez de Mesa en su actitud realista prefiere contar con el hom-
bre tal como es porque es el individuo, el hombre singular y 
concreto, el motor y protagonista de la política: 
"el cual (el gobierno práctico) se debe dar según que los hom-
bres realmente son buenos y malos, sabios, ignorantes, dotados de 
entendimiento y sujetos a los apetitos..."33. 
La dimensión práctica de la política es una exigencia tanto de los 
fines inmediatos: la conservación y progreso de la sociedad me-
diante la realización del bien común, como de los fines derivados el 
control de poder y encauzamiento de la libertad. Los rasgos que 
30. L. PEREÑA, op. Cit., p. XXXIV y PÉREZ DE MESA ibidem. 
31. PÉREZ DE MESA, p. 6 
32. PÉREZ DE MESA, p. 7. 
33. PÉREZ DE MESA, p. 7. 
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definen la política, para Pérez de Mesa son dos: pragmatismo e 
integración pluridimensional34. 
En suma, política es, en primer lugar y desde el punto de vista 
teórico, una reflexión sobre los principios básicos con miras a un 
conocimiento auténtico de los problemas que afectan al hombre en 
sociedad. Se trata de ocuparse de la política con el fin de formular 
los medios más adecuados para conservar o cambiar el régimen 
político. Se conserva para evitar caer en lo peor, y se cambia con la 
intención de actualizar mejor. 
Desde una concepción práctica la política está encaminada a la 
acción; acción que deriva de nuestro conocimiento de lo mejor y lo 
peor, e implica, por tanto, un pensamiento sobre el bien. Este 
pensamiento es por lo común una opinión. La reflexión filosófica 
sobre la política surge cuando el conocimiento del bien -que es la 
esencia de lo político- se intenta elevar a un nivel más alto que la 
simple opinión. Pérez de Mesa hace a lo largo de toda su obra un 
esfuerzo consciente, coherente y continuado por sustituir las opi-
niones sobre los principios de la política, por conocimientos ciertos 
y fundados. La grandeza de su reflexión sobre los problemas polí-
ticos estriba en la vivacidad y proximidad a la experiencia, en la 
capacidad crítica y constructiva, en el interés más estable, justo y 
ordenado al bien común. 
La búsqueda de esta forma de gobierno hay que interpretarla a la 
luz de "un principio político dogmático: ninguna forma de gobierno 
tiene valor absoluto, como ningún pueblo está predeterminado a un 
sistema político... En política no hay verdades absolutas" 3 5. El 
calificativo ético -correcto o degenerado, bueno o malo- depende 
de las posibilidades de conseguir realizar la paz, la justicia y de 
perfeccionar al individuo que tenga el régimen político 3 6. 
34. Cfr. L. PEREÑA, op. CÍL, p. XXXV. 
35. L. PEREÑA, op. cit., p. XXXVI. 
36. El concepto de constitución política o régimen político merece un 
trabajo aparte. 
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Como se ha afirmado Pérez de Mesa vive en un período de 
crisis. En esta época urgía formular teorías que encauzaran las 
ansias de ofrecer una solución a los problemas sociales y políticos. 
Todos los intentos hasta el momento habían fracasado. Vitoria en 
el ámbito internacional y Suárez en el nacional. Pérez de Mesa 
intenta un proyecto de convivencia social con una programación 
más concreta, es decir, formular un pensamiento estrictamente 
técnico sobre los asuntos políticos con el fin de dar una solución 
viable, posible y real a los problemas de la época. Este pensa-
miento no podía ser una especulación idealista, sino que debía 
proceder de la experiencia. De este modo Pérez de Mesa aparece 
como un político pragmático, muy plegado a la realidad histórica y 
socio-política. Desde este ángulo es como se puede entender e 
interpretar su valor, sentido y verdadera aportación al proceso de 
desarrollo de la Escuela Española 3 7. 
El concepto de ley 
Una vez que se ha presentado al autor y se han expuesto los 
principios que animan su reflexión política, pasaré a reseñar más 
detenidamente el núcleo del tema que me ocupa: las cuestiones 
relacionadas con la noción de ley. 
Dado el carácter eminentemente político y pragmático de la obra 
de Pérez de Mesa, más que preguntarnos por la definición de ley, 
habría que formular la cuestión de otra forma: qué función social y 
política tiene la ley y, también, el derecho. Pérez de Mesa concede 
a ambos el valor que tiene todo acuerdo establecido entre los 
hombres: la obligatoriedad en su cumplimiento. Por otra parte, esta 
observancia y sometimiento a las normas establecidas y el gobernar 
de acuerdo con las leyes son requisitos y condiciones necesarias 
37. Cfr. L. PEREÑA, op. cit, pp. LXI-LXII. 
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para conservar el régimen político 3 8. Pérez de Mesa proclama a lo 
largo de su obra la primacía de las leyes sobre la arbitrariedad de 
los gobernantes. El ordenamiento jurídico será, de un lado, el 
cauce y la garantía del progreso y de la libertad política del pueblo; 
de otro, asegurará el respeto entre los ciudadanos, la continuidad 
del régimen político y la seguridad del orden constitucional y 
jurídico, que son, en definitiva, las condiciones indispensables 
para conseguir la estabilidad de las repúblicas, tal como demuestra 
de hecho la experiencia histórica 3 9, por ejemplo, entre las causas 
que mantienen vigente un gobierno Pérez de Mesa cita: 
"La segunda causa de asegurarse el gobierno consiste en la 
moderación y templanza de mandar no saliendo fuera de aquello 
que mandan las leyes ni de aquello que generalmente el Estado ama 
y tiene de costumbre antigua porque adelantándose a eso el rey y 
sus ministros van en peligro" 4 0. 
Ese es el marco operacional donde se desarrolla la teoría de la 
ley en la obra de Pérez de Mesa. 
La diferencia de Pérez de Mesa con otro autores de la Escuela 
Española como Vitoria, Soto, Fray Luis de León, Suárez, etc. es 
que no tiene un capítulo, ni un libro dedicado a las leyes. Tampoco 
se encuentra una definición explícita, ni una división de los 
contenidos ni los elementos que la constituyen. Para poder estudiar 
la noción de ley es necesario proceder a un análisis de todos los 
pasajes de la Política o Razón de Estado en los que aparece la ley 4 1 
y, desde ahí, uniéndolos, intentar extaer las ideas o mejor dicho, 
buscar las respuestas a las dos cuestiones básicas: ¿qué es la ley? y 
¿qué actuación tiene en la sociedad? 
38. Cfr. PÉREZ DE MESA, pp. 32 y 221. 
3 9. Cfr. PÉREZ DE MESA, pp. 223-22S, donde habla de las causas por las 
que se producen mutaciones en los reinos. Y en las págs. 226-229 cita las 
causas por las que se conservan los reinos. 
40. PÉREZ DE MESA, p. 227. 
41. Es de gran utilidad el índice de conceptos, especialmente las voces 
"Derecho" y "Ley", CHP, vol. XX, pp. 353 y 356 respectivamente. 
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Como frontispicio de las cuestión se debe tener en cuenta lo que 
antes se ha dicho: Pérez de Mesa es un político pragmático. Para él 
la política es una ciencia práctica orientada a la realización de lo 
posible en una comunidad determinada. La política tiene como fin 
transformar la realidad partiendo de la misma realidad dada para 
alcanzar el fin propuesto, el bien vivir o la felicidad. De este modo, 
la ley y también el derecho, se encuentran insertos en una realidad 
sociopolítica construida por el hombre. Por tanto, el punto de 
partida para entender ajustadamente el concepto de ley que propone 
Pérez de Mesa es considerar el carácter social de la misma. 
Siguiendo a Aristóteles, Pérez de Mesa mantiene que el hombre, 
como todos los animales se reúne con sus semejantes para vivir. 
Sin embargo la naturaleza dotó al hombre del habla con la que 
puede comunicarse. Esta facultad posibilita la convivencia porque 
"sólo se convive cuando hay asuntos comunes" 4 2, y ningún asunto 
se hace común sin darle publicidad al pensamiento de cada uno, es 
decir, a la manera peculiar de ver las cosas 4 3 . Sólo el hombre, 
entre todos los animales, posee esta capacidad de hablar que le 
sirve "para discurrir, aconsejar, adoctrinar y manifestar lo que es 
útil y dañoso, justo e injusto, bueno o malo" 4 4. En suma, la pala-
bra articulada sirve para dar a entender y expresar a los demás lo 
que son las cosas con que hace su vida 4 5 . La palabra establece la 
42. X. ZUBIRI, Naturaleza Historia Dios, 2* edición, Madrid 1975, p. 
189. 
43. X. ZUBIRI, op. ciL, pp. 189-190. 
44. PÉREZ DE MESA, p. 24. Nótese el paralelismo con el texto de 
Aristóteles, Pol. 1253 a 7-18: "La razón por la cual el hombre es más que las 
abejas o cualquier animal gregario, un animal social es evidente. La naturaleza, 
como se suele decir, no hace nada en vano, y el hombre es el único animal que 
tiene palabra. La voz es signo del dolor y de placer, y por eso la tienen también 
los demás animales, pues su naturaleza llega hasta tener sensación de dolor y de 
placer y de significársela unos a otros; pero la palabra es para manifestar lo 
conveniente y dañoso, lo justo y lo injusto, y es exclusivo del hombre frente a 
los demás animales, el tener, él sólo, el sentido del bien y del mal, de lo justo 
y de lo injusto, etc. Y la comunidad de estas cosas es lo que constituye la casa 
y la ciudad". 
45. La capacidad del hombre para comunicarse contenidos abstractos y 
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comunicación entre los ciudadanos sobre los asuntos que a todos 
les atañen y que exceden el estrecho ámbito en que está encerrada y 
limitada la vida animal. Si los asuntos comunes se resuelven por el 
lenguaje, debe existir también una peculiar comunidad a la altura de 
las virtualidades lingüísticas del hombre. Esta forma poh'tico-social 
es el estado o república organizada jurídicamente46. 
La capacidad de dialogar del hombre se pone de manifiesto en la 
búsqueda, entre las distintas posibilidades que se le presentan, de 
unos principios básicos admitidos por todos para poder desarrollar 
la vida en común. Estos principios son la utilidad, la convivencia, 
el bien y la justicia. En este contexto aparece la ley como regula-
dora y perfeccionadora de las acciones de los individuos. 
La ley se puede analizar también desde la consideración de la 
naturaleza humana. En efecto, la naturaleza humana para Pérez de 
Mesa es dinámica, fluida, una naturaleza principio de operaciones 
que está continuamente tendiendo hacia las metas o fines que ella 
misma se propone. "Los hombres -ha escrito L. Pereña- son 
dinámicamente solidarios en la realización social de los valores de 
la persona humana"47. Esta naturaleza se multiplica en la sociedad 
que es independencia individual complementaria y elaboración 
mutua, limitada, o mejor dicho, potenciada por las leyes físicas de 
todo el Universo. De esta forma, aparece una idea nuclear de Pérez 
de Mesa, considerar la sociedad humana dentro y en función del 
cosmos, inserta en las leyes regulares de la naturaleza: 
"Sucede como al sol y al hombre; los cuales, aunque son diver-
sos, hacen una como compañía o causa que engendra otro hombre, 
y es lo mismo que el cielo y la inteligencia; porque, aunque el uno 
no es forma del otro, con todo eso ambos juntos, inteligencia y 
entenderlos es una manifestación de la racionalidad del hombre. Cabría afirmar 
con Hegel que "sólo en el Estado adquiere el hombre existencia racional". Die 
Vernunft in der Geschichte, Hamburgo 1955, p. 111, 
46. Unas páginas muy acertadas sobre el estado como orden jurídico 
pueden leerse en el libro de H. KHUN, El Estado, Madrid 1979, trad. de J. J. 
Gil Cremades, pp. 175 y ss. 
47. L. PEREÑA, op. cit., p. XXXVI. 
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cielo, hace un ente per se en el género de los eficientes y una causa 
para influir en los elementos. De otra manera los efectos del cielo 
no serían naturales"48. 
De este modo, el poder político y la libertad -que se cifra en ser 
dueño de los actos, causa de conducirse hacia el fin- tienen sentido 
en el contexto global del universo. Pérez de Mesa, cosmógrafo y 
científico positivo familiarizado con los problemas de la naturaleza 
trató de leer en las fórmulas matemáticas las leyes que rigen todo el 
universo y descifrar en consecuencia las directrices sociales. 
Finalmente, otro ángulo desde donde se debe estudiar el con-
cepto de ley es el fin para el que se escribe la Política o Razón de 
Estado. El autor pretende dar unas reglas concretas de gobierno 
para conservar y transformar los estados, al mismo tiempo, pro-
pone todo un sistema de educación democrática. Si la visión es 
predominantemente pragmática quiere decir que la ley aparecerá 
siempre inserta en el orden político y muy pocas veces como un 
objeto de consideración teórica o especulativa. Por tanto, la ley 
para Pérez de Mesa no es una abstracción o un ente de razón, todo 
lo contrario, es algo que está inserto en la acción política misma 
articulando la vida social de los hombres. 
¿Qué entiende o cómo define Pérez de Mesa la ley? La respuesta 
está al final de su obra y es una copia literal de una frase de la 
Política de Aristóteles49: 
"La ley es el orden y la buena ley no es otra cosa que un buen 
orden; pero una muchedumbre muy grande de gente no puede 
recibir orden, porque eso solamente tocaría a la divina potencia, la 
cual contiene y rige todo el universo"5 0. 
Este texto pone de manifiesto que la ley es igual al orden, la ley 
es un orden, pero no cualquier tipo de orden, sino el orden de la 
naturaleza impuesta por una razón -en este caso divina- que dirige a 
todas las tendencias y actos de los hombres hacia el fin. La ley 
48. PÉREZ DE MESA, pp. 18 y 19. 
49. Aristóteles, Pol., 1326a 29-33. 
50. PÉREZ DE MESA, p. 280. 
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ordenadora actúa como unidad que otorga sentido y coherencia a 
una multiplicidad. Esta idea de orden remite, en el plano político, a 
la estructura jurídica que determina la constitución de una ciudad o 
estado y también remite, necesariamente, a un principio. De ahí 
que orden y principio ordenador estén unidos. En el texto aparece 
la ley como principio ordenador y al mismo tiempo como efecto o 
consecuencia de este principio (orden social). Sin embargo, el 
principio del orden por excelencia no es la ley dada o instaurada 
por los hombres, es la divinidad que ordena todo: el cosmos y el 
ámbito humano. 
Hasta ahora la ley es ordenadora y orden, pero ¿cuáles son los 
elementos constitutivos de la ley? Para responder a esta cuestión 
desarrollaré los cuatro puntos siguientes: 
Ia. Elementos formales que componen la ley. 
2S. La finalidad de la ley. 
3 2 . La causalidad eficiente de la ley. 
4 a . La promulgación de la ley como requisito esencial. 
Los tres primeros epígrafes responden al qué, para qué y cómo; 
el último sirve para mostrar la forma en que la ley se introduce en 
la sociedad 5 1. 
Elemento formal 
Los autores de la Escuela Española plantearon de forma 
insistente la cuestión de si la ley era "actus rationis" o "imperium 
voluntatis". Es decir, si el origen de la ley es una ordenación de la 
razón o bien una prescripción de la voluntad. Plantearé brevemente 
la polémica glosando -en líneas generales- las posturas de tres 
51. He seguido en el análisis del concepto un esquema tradicional visto en 
otros autores, impulsado exclusivamente por el deseo de darle una mayor 
claridad y mejor orden a la exposición. Véase por ejemplo D. RAMOS LISSON, 
La ley según Domingo de Soto, Pamplona, 1976. 
LA NOCIÓN DE LEY EN LA POLÍTICA O RAZÓN DE ESTADO 257 
significativos autores: Domingo Soto, Fray Luis de León y 
Francisco Suárez. 
La cuestión está suscitada por la definición de Tomás de 
Aquino: 
"La ley es una ordenación de la razón, en orden al bien común, 
promulgada por quien tiene a su cargo la comunidad"52. 
Domingo de Soto 5 3 mantiene que la razón es el elemento formal 
y la prescripción de la voluntad es la proyección práctica, la regla 
de conducta5 4: 
"La ley efectivamente tiene la propiedad de ser una regla y a la 
vez la de ser un mandato obligatorio -habet enim (lex) et quod sit 
regula, et quod sit obligatoria praeceptio-. Y así aunque Santo 
Tomás sólo mencione en su definición una de estas dos cosas, sin 
embargo, hemos puesto las dos por género, a saber la orientación 
y la prescripción -ordinatio et praeceptio- porque la ley no sólo 
ordena y dirige, como quien solamente señala el camino, sino que 
ordenando manda, y mandando ordena. La ley es regla de la jus-
ticia y de la injusticia y una medida de nuestra manera de obrar... 
Pues bien, la regla y medida de nuestros actos sólo pueden serlo 
aquellos que nos ordenan a su fin, y esto sólo puede hacerlo la 
razón que es la potencia visiva" 5 5. 
Soto llega a la conclusión, como muestra el texto citado, de que 
la ley tiene como origen un acto del entendimiento porque toma 
"como punto de partida el oficio de la ley que consiste en mandar y 
prohibir. Mandar es acto que realiza el entendimiento por medio de 
52. Summa Theologica, I.II, q. 90, a. 4. 
53. Las lecturas seguidas han sido: D. RAMOS LISSON, La ley según 
Domingo de Soto, Pamplona 1976; V. CARRO, Domingo de Soto y su 
doctrina jurídica, Madrid 1943; B. DIFERNAN, El concepto de derecho y de 
justicia en los clásicos españoles del siglo XVI, El Escorial 1957; F. PUY y L. 
NUÑEZ, Comentarios al tratado de la ley, en Domingo de Soto De Legibus, 
vol. I, Granada 1965; J. BRUFAU PRATS, "La noción analógica de dominium 
en Santo Tomás, Francisco de Vitoria y Domingo de Soto", Salmanticensis, 4, 
1957. 
54. D. RAMOS LISSON, op. C i L , p. 44. 
55. DOMINGO DE SOTO, De Iustitia et Iure, I, q. l .a. l ,p .7 . 
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la prudencia. Y dado que la prudencia radica en la razón y tiene 
como acto propio el mando, es preciso concluir que la ley es acto 
del entendimiento" 5 6. La ley propiamente se encuentra en el 
entendimiento como quien dirige y mide 5 7 y, por tanto, sólo se 
puede dar en los seres dotados de razón 5 8. 
Otra conclusión que puede extraerse de la definición de Soto es 
que "la ley es una proposición universal y un dictamen de la razón 
práctica que está en ella a la manera de hábito" 5 9. La ley exige un 
mandato que acompañe al juicio práctico que le antecede. La 
concurrencia del juicio y del mandato dan lugar a la ley. Así la ley 
tiene lo que podríamos llamar un momento racional -juicio- y un 
momento volitivo -imperio de la voluntad- que actúan en el proceso 
de elaboración6 0. 
Fray Luis de León expone sus ideas sobre la ley en el tratado De 
Legibus61. Este autor admite que la ley es una síntesis de la razón 
y la voluntad. La ley como "ordinatio rationis" se realiza en tres 
actos: 
- Juzga lo que es recto. "El entendimiento descubre el orden 
racional y aprueba la ordenación de un acto determinado al 
orden de la razón". 
- Elige lo que a la razón se le presenta como recto. 
- Impone lo que constituye la ley 6 2 . 
56. D. RAMOS LISSON, op. cit, p. 44. 
5 7. DOMINGO DE SOTO, De Iustitia..., I, q. 1, a. 1, p. 10. 
58. Argumentos a favor de esta afirmación en DOMINGO DE SOTO, en 
Comentarios al tratado de la ley, I, p. 8, lin. 86-88 y 89-91; I, p. 12, lin. 159-
161 y De Iustitia..., I, q. 1, a. 1, p. 8 y p. 10. 
59. D. RAMOS LISSON, op. cit., p. 46. 
60. Cfr. D. RAMOS LISSON, op. cit., pp. 47 y 48. La ley como obra de 
la razón práctica aparece en otros autores como MIGUEL PALACIOS, De 
legibus, 37.1. 398. 
61. La edición que he manejado es FRAY LUIS DE LEÓN, De Legibus, 
Corpus Hispanorum de Pace, vol. I, edición y estudio Preliminar a cargo de L. 
PEREÑA, Madrid 1963. Seguiré con las opiniones expuestas por L. PEREÑA en 
la Introducción y los pasajes 18-19 y 90-91 de la citada edición. 
62. Véase L. PEREÑA, op. cit., p. XLIX. 
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La ley orienta hacia lo justo y manda eficazmente, por tanto 
"para crear una ley serán indispensables el concurso de la voluntad 
y de la razón: la razón práctica para indicar lo que es justo; la 
voluntad recta para imponer moralmente lo que se debe hacer"6 3. 
Cuando la ley, una vez elaborada, se constituye en regla y medida 
de lo justo, depende de la razón a la que sigue ciegamente la vo-
luntad 6 4 . En suma, para Fray Luis de León los principios cons-
titutivos que deben concurrir en el origen de la ley son dos: la 
razón y la voluntad. 
Francisco Suárez realiza la aportación decisiva a esta cuestión 6 5. 
63. L. PEREÑA, op. ciL, p. XL. 
64. L. PEREÑA, op. C i L , p. L. 
65. La bibliografía sobre Francisco Suárez es muy extensa. Las obras que 
he utilizado han sido: F. CUEVAS, La doctrina de Suárez sobre el Derecho 
Natural, Madrid 1952; G. AMBROSETTI, La Filosofia delle leggi di Suarez, 
Roma 1948, // diritto naturale della Riforma Cattolica. Una signifìcatione 
storica del sistema di Suarez, Milán 1951; J. APELLANIZ VALDERRAMA, "El 
pretendido voluntarismo jurídico del sistema de Suárez". En Estudios jurídico-
sociales Homenaje al Prof. Legaz Lacambra. Universidad de Santiago 1960; E. 
ELORDUY, "Orientaciones en la interpretación de las doctrinas jurídicas de 
Suárez", Rev. de Estudios Políticos 46, Fase. 66,1952, "La realidad Jurídico-
moral". Anales de la Cátedra Francisco Suárez 1, 1961; A. ESTEBAN 
ROMERO, La concepción Suareciana de la ley, Sevilla 1944; J. ITURRIOZ, "En 
torno al ockanismo de Suárez". Estudios Eclesiásticos, enero 1945; E. 
JOMBART, "Le voluntarisme de la loi d'aprés Suárez". Nouvelle Revue 
Theologique 59,1932; J. KOHLER, "Die spanischen Naturrechlehrer des 16 und 
17 Jahrhunderts". Archiv für Rechts und Witschaftsphilosophie Band 10,1927. 
L. LEGAZ LACAMBRA "Die Rechtphilosophie des Franciscus Suarez". 
Zeitschift für Öffentliches Rechts, 14, 1934. C. LARRAINZAR, Una 
introducción a Suárez, Pamplona 1976, ete libro tiene especial originalidad en 
el planteamiento del concepto de ley en Suárez diferenciándolo del tomista. Esta 
diferencia se muestra en los distintos modelos gnoseológicos que siguen ambos 
autores; R. MARCIA MANSO, Jurisdicidad y moralidad en Suárez, Oviedo 
1967. Derecho y Justicia en Suárez, Granada 1968; L. MAINO, "Francesco 
Suarez e la filosofía del diritto", Rivista Intemazionale di Filosofìa del Diritto 
1930. A. MESSINERO "Il voluntarismo suareciano". La Civilità Cattolica 
1948. J. ZARAGUETA, "Los valores ético-jurídicos en el pensamiento de 
Suárez", Rev. Nacional de Educación, 1943. M. PUIGDOLLERS, "La ley justa 
en Suárez", Actas del IV Centenario, vol. II 1950; R. SPRECHT, "El sentido 
del llamado voluntarismo en Suárez", Rev. de Estudios Políticos, 144,1965; 
F. TODESCAN, Lex, Nature, beatitude, Padua 1973; V. ABRIL CASTELLO, 
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Como ha esento C. Ambrosetti: "concependo la legge como un 
composito di intelligenza e di volunta cicè un insieme di verità a di 
bontà practica, egli la vede veramente como processo, poiché la 
considera nella pienezza del suo attuarsi, e nell'originalità dei suoi 
dementi. Il proceso si inizia dall'inteligenza e si perfeziona nella 
volunta" 6 6. 
La ley desde el punto de vista del legislador representa la unión 
de dos actos: un juicio recto sobre la actividad práctica y la 
voluntad eficaz de realizarlo. Es un acto de la inteligencia y de la 
voluntad definido por el término de la acción que se pretende 
realizar 6 7. El proceso de formación de la ley es el siguiente 6 8: la 
ley se realiza cuando el intelecto se forma un juicio verdadero y 
claro y considera que esa es la solución que más conviene a la 
sociedad, por tanto, debe darse a conocer para ser observada por 
todos. Al acto de la inteligencia sigue el acto de la voluntad 6 9 
"Génesis de la doctrina suareciana de la ley", Anuario de Filosofía del Derecho 
16, 1971-72, "La obligación política en Francisco de Suárez". Anuario de la 
Asociación Francisco de Vitoria XVIII, 1971-72 y Miscelánea Comillas 67, 
1977, corregido y aumentado "Derecho-Estado-Rey: Monarquía y Democracia 
en Francisco de Suárez". Rev. de Estudios Políticos 1976. "Moral-Derecho-
Política". Anuario de Filosofía del Derecho XIX 1976-77; F. ALVAREZ 
LINARES, "La democracia en la doctrina de Suárez". Pensamiento núm. extra 4, 
1948. Ph. ANDRE VINCENT, "La notion moderne de droit et le voluntarisme 
(de Vitoria et Suarez à Rousseau)". Archives de Philosophie du Droit VII, 
1963. J. BLIC "Le voluntarisme juridique chez Suarez". Revue de Philosophie 
30, 1930. J. BROWN SCOTT, Law, the State and the International 
Community, New York 1938; A. FOLGADO, Evolución histórica del concepto 
de derecho subjetivo, San Lorenzo del Escorial 1960. E. Gómez Arboleya; 
FRANCISCO DE SUAREZ, S. J. 1543-1617, Granada 1946, "La Filosofía del 
Derecho de Francisco de Suárez en relación con sus supuestos metafísicos", 
Escorial 1942; J. LOPEZ DE PRADO, "Introducción a la doctrina suareciana de 
la ley". Miscelánea Comillas 1967. 
66. G. AMBROSETTI, op. ciL p. 137. 
67. Cfr. G. AMBROSETTI, op. cit., p. 138. FRANCISCO DE SUAREZ, De 
Legibus I.VI. 1-3. En el cap. 20 Suárez añade que es un acto libre del hombre 
dirigido por la voluntad. 
68. De Legibus, I.IV. 6-7 y G. AMBROSETTI, op. cit., pp. 138 y ss. 
69. El concurso de la voluntad es fundamental. Se ha dicho que para 
Suárez todas las leyes -eterna, natural y positiva- tienen fundamento inmediato 
de su obligatoriedad en la voluntad divina o humana del legislador (E. Gómez 
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orlada por la prudencia y la justicia, mediante el cual el legislador 
acepta, elige y quiere lo que la inteligencia ha juzgado. Así pues, la 
ley aparece como una disposición ordenadora tanto de la 
inteligencia como de la voluntad, porque el orden de la voluntad es 
el mismo que el de la razón al ser la voluntad potencia racional 
dirigida según los dictados de la razón. A. Esteban ha puesto de 
relieve la interacción que se produce entre el intelecto que juzga lo 
útil y lo conveniente, y la voluntad que impone esto a los subditos. 
"La influencia y la causalidad de la voluntad queda pues bien 
marcada y delimitada. Nada de arbitrariedad, nada de voluntad 
soberana, norma y razón de ley y derecho. La ley es un acto 
racional; exige un juicio práctico que ilumine y dirija la voluntad. 
Pero como la ley comprende siempre una obligación, y ésta sólo la 
voluntad puede darla cuando lo mandado no la incluya en sí, de ahí 
que sea necesario un acto de voluntad para obligar"7 0. En suma, la 
ley es acto del entendimiento en cuanto que es un juicio práctico 
que actúa como regulador y director de la voluntad que determina y 
señala qué es lo más conveniente para la sociedad. Es decir, la ley 
es la resultante de una abstracción universal del entendimiento 
práctico, que exige desde un punto de vista formal, el conoci-
miento directo del fenómeno jurídico 7 1. Al mismo tiempo, es acto 
de la voluntad, acto obligatorio que tiene la intención de obligar 7 2, 
es decir lo más propio de la ley radica en inducir a obrar efi-
cazmente, con firmeza semejante a la necesidad de la naturaleza o 
necesidad física sin perder su naturaleza moral 7 3 . Como dice F. 
Cuevas "para F. Suárez ley es sinónimo de regla que determina la 
Arboleya). Suárez afirma que recibe propiamente el nombre de ley "esa 
voluntad que tiene el superior de obligar al subdito a un acto concreto o, lo que 
es lo mismo, de inducir una materia dentro de los límites obligatorios de la 
virtud". De legibus I, V, 16. 
70. A. ESTEBAN ROMERO, op. cit., pp. 37 y ss. Véase también 
FRANCISCO SUAREZ,£>« Legibus, I, V, 15. 
71. C. LARRAINZAR, op. ciL, pp. 73 y ss. donde plantea cómo la noción 
suareciana de ley depende de su planteamiento gnoseológico. 
72. Cfr. A. ESTEBAN ROMERO, op. cit., pp. 35 y ss. 
73. Cfr. C. LARRAINZAR, op. C i L , pp. 75 y SS. 
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humana conducta; más aún, es una precisión de ella, pues procura 
realizar desde dentro de la vida un valor abstracto y por 
consiguiente significa una limitación de la actividad del hombre a 
quien la ley impone una obligación positiva verdadera"74. 
A pesar de la magnífica síntesis de Suárez hubo autores que 
mantuvieron que la esencia de la ley en su origen es un acto de la 
razón o del entendimiento: Gregorio de Valencia 7 5, Juan de Santo 
Tomás 7 6 , J. B. Gonet 7 7 , R. Billuart 7 8 y Vázquez 7 9 . 
En la Política o Razón de Estado la ley tiene como origen un 
dictado de la razón del gobernante. Este dictado de la razón se 
constituye en mandato obligatorio que ordena, dirige y señala el 
camino que se debe seguir en las acciones individuales o 
colectivas. La ley al mandar lo que hay que hacer y lo que se debe 
evitar ordena la comunidad política hacia la consecución de los 
fines propios del estado, por tanto, tiene un carácter netamente 
social, como el mismo Pérez de Mesa dice: 
"El derecho es una ordenación de la compañía y congrega-
ción" 8 0 . 
74. F. CUEVAS, op. cit., pp. 104 y 109. FRANCISCO SUAREZ.De 
Legibus, I, V, 12. 
75. GREGORIO DE VALENCIA (1551-1603), Commentaria Theologica in 
Summan D. Thomae, Veneria 1608, vol. IL, in LH., disp. 7, q. 1, punt. 2, 
col. 739, lecL C-E. 
76. JUAN DE SANTO TOMAS (1589-1644), Cursus Theologicus, ed. L. 
Vives, Paris 1883, vol. V, in 1-2 De acribus humanibus, q. 17, disp. 7, art 2. 
77. J. B. GONET (1616-1681), Clypaeus theologicae thomisticae, ed. L. 
Vives, Paris 1875, vol. 4, De Legibus, disp. 1, art. 1. 
78. R. BILLUART (1685-1757), Cursus theologiae, Lyon 1855, vol. 4, De 
Legibus disserttio 1, art. 1. 
79. VÁZQUEZ (1551-1604), Disputationes in Summam D. Thomae, Lyon 
1631, in 1-2, vol. 2, q. 90, disp. 150, c. 2-4. 
80. PEREZ DE MESA, p. 66. Véase también Aristóteles, Pol., 1253a, 37-
38: "viviendo, pues, un tal hombre en compañía de los otros, como en la 
ciudad, daña a los demás. Es, pues, necesario reducirlo a la juticia, equidad y 
templanza con la ordenación y gobierno civil. Porque la justicia es una virtud 
civil y el derecho es una ordenación de la compañía y congregación civil". Más 
adelante p, 141 afirma que la ley tiene un valor instrumental: sirve al 
gobernante para ordenar la república hacia su fin. 
LA NOCIÓN DE LEY EN LA POLÍTICA O RAZÓN DE ESTADO 263 
La ley además de ordenación de la razón tiene una dimensión 
práctica: prescribe qué es justo y qué es injusto, sirve como regla 
de las acciones de los hombres. 
"La ley es la regla de la justicia y de la injusticia y una medida 
de nuestra manera de obrar... Pues bien, las reglas y medidas de 
nuestros actos sólo pueden serla la razón"8 1. 
En suma, la ley manda y prohibe -ambas determinaciones son 
actos que realiza el entendimiento- por medio de la prudencia. Para 
Mesa la prudencia es ordenación de la razón a obrar bien aquí y 
ahora, por tanto, la ley será también desde su origen una orien-
tación práctica porque es un mandato del gobernante movido por la 
fuerza de la razón y no mera inclinación de los apetitos o ten-
dencias 8 2 . Esta practicidad aparece más clara cuando Pérez de 
Mesa escribe sobre el origen de las distintas formas de gobierno: 
"Los mismos que instituyen la ciudad y forma de república que 
les agrada, hacen las leyes acomodadas a conservar aquella forma 
de república y Estado. De manera que las leyes siguen a la repú-
blica y no la república a las leyes; lo cual se entiende en cuanto al 
hacerlas, porque en cuanto al observarlas la república obedece y 
debe obedecer y conservar sus leyes santamente, lo cual, si no lo 
hiciese la forma de república y estado perecerá. Siguiendo, pues, 
las leyes a la república, necesariamente se sigue que los estados 
buenos han de tener buenas y justas leyes, y las malas repúblicas 
leyes inicuas y malas" 8 3. 
La bondad o maldad de una ley no reside en sí misma, sino 
según el tipo de consitución política en la que opera 8 4 porque la ley 
se establece después que los hombres han determinado cuál será la 
forma de gobierno, la constitución política que se va a instaurar, es 
81. PÉREZ DE MESA, p. 7. 
82. PÉREZ DE MESA, p. 106. 
83. PÉREZ DE MESA, p. 80. 
8 4. PÉREZ DE MESA expone esta idea en la p. 64. 
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decir, la ley es el elemento que articula jurídicamente la vida 
política, la influencia de Aristóteles es clara 8 5. 
Finalmente el carácter práctico de la ley aparece en varios textos. 
Por ejemplo, al hablar de lo útil y lo conveniente para la 
comunidad, Pérez de Mesa sienta el principio general siguiente: 
"lo que conviene y es útil a algunos es cosa digna y justa que se 
le dé y lo reciba"8 6. 
Sólo lo que es conveniente y tiene utilidad es lo que puede 
considerar la ley como justo y por consiguiente ordenar 8 7 . 
Sentados estos principios pragmáticos establece que lo justo es 
sobre lo que se debe fundar toda forma de gobierno 8 8, y en virtud 
de la justicia se deben distribuir las magistraturas atendiendo a los 
méritos, condiciones y capacidades, esto corresponde ordenarlo a 
la ley y a las costumbres de la ciudad 8 9. Pérez de Mesa expone de 
forma más explícita al final de su obra cual es el fin que la ley debe 
alcanzan 
"las leyes y las instituciones se ordenan a la administración de 
justicia y a la corrección de los vicios..." 9 0. 
Si se admite que la ley tiene su origen en el entendimiento 
práctico, surge la siguiente pregunta: ¿sólo los hombres están 
capacitados para darse leyes que ordenen sus asociaciones? La 
respuesta está implícita en lo que se dijo antes sobre la sociabilidad 
del hombre. Si la ley es acto del entendimiento -que ordena y 
manda- y éste'es exclusivo de los hombres, se puede concluir que 
sólo los seres dotados de entendimiento tienen capacidad suficiente 
para dar leyes. 
No obstante la razón no es el único elemento formal. También 
existe -y se debe tener en cuenta- la voluntad del legislador. La 
razón conoce y distingue -mide y rige- qué es lo conveniente y útil, 
85. Cfr. Aristóteles, Pol. 1282b, 1-13 y 1289a 15-25. 
86. PÉREZ DE MESA, p. 30. 
87. PÉREZ DE MESA, p. 35. 
88. PÉREZ DE MESA, p. 66. 
89. PÉREZ DE MESA, pp. 66-67. 
90. PÉREZ DE MESA, p. 311. 
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pero es la voluntad la que mueve a la acción, esto es, a la 
concreción de las normas legales. La ley será pues una conclusión 
de la razón práctica en forma de mandato querido por el legislador. 
Pérez de Mesa expresa esta idea con las siguientes palabras: 
"Las diferentes repúblicas, a su modo, ponen diversas leyes. Y 
por eso el político debe saber las diferencias de leyes que con-
vienen, por lo menos para la conservación y constitución de los 
estados" 9 1. 
La actitud democrática de Pérez de Mesa le lleva a incorporar a 
su pensamiento la máxima de Justiniano: 
"No es ley lo que del pueblo no es recibido voluntariamente"92. 
La democracia es el gobierno del pueblo a través de una clase 
mayoritaria, civilizada, moderada y equilibrada. En este régimen la 
soberanía pertenece al pueblo y es éste el que se da las leyes -al 
aprobarlas o rechazarlas- y establece la constitución que se debe 
seguir. Los gobernantes sólo tienen el poder y la autoridad que el 
pueblo quiere delegarles. Aparece aquí la tesis populista del poder 
político. Es una cuestión ampliamente tratada por todos los autores 
de la Escuela Española. Para hacerle justicia exigiría que se le 
dedicara una atención más exclusiva 9 3. 
91. PÉREZ DE MESA, p. 64. En este punto Pérez de Mesa recoge también 
una tesis básica de la Escuela: la ley es síntesis, como decía Miguel Palacios, 
entre la voluntad y la razón. Así por ejemplo en Fray Luis de León (De 
Legibus 18-19, n. 3) aparece la voluntad en el acto de mandar que es lo que, 
según él caracteriza a la ley. En la misma obra cuando estudia el origen de la 
ley afirma que la ley realiza la síntesis entre el orden racional y la libertad 
pob'tica. Domingo de Soto distingue con claridad los papeles del entendimiento 
y la voluntad en relación con los actos de mandar y ordenar. Aunque se opuso a 
las tesis de los voluntarístas, admite que la dimensión práctica de la ley se debe 
precisamente a ser determinación -en parte- de la voluntad del legislador. 
Francisco Suárez da importancia a la voluntad; para él, afirma, recibe 
propiamente "el nombre de ley esa voluntad que tiene el superior de obligar al 
subdito a un acto concreto o lo que es lo mismo, de inducir una materia dentro 
de los límites obligatorios de la virtud". De Legibus, I, V, 16. 
92. Digesto, 1, 2, 32,1. 
93. En sus líneas más generales las tesis más significativas se pueden 
resumir en: VITORIA, De potestate civile, 6, 8. Mantiene que el poder del 
gobierno radica en la naturaleza social del hombre. El poder político no es 
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La finalidad de la ley 
La utilidad y la conveniencia de la ley para la sociedad política 
se revela propiamente en el fin para el que han sido dadas. El fin 
social y político último se cifra en conseguir el bien común. Esta 
idea hunde sus raíces en la filosofía aristotélica: por naturaleza las 
partes están ordenadas al todo. De la misma forma los ciudadanos 
están ordenados a la ciudad. Así pues, el bien particular se 
subordina y depende del bien común 9 4 . 
En el desarrollo de la Política o Razón de Estado Pérez de Mesa 
repite constantemente la misma idea, la ley y todos los mandatos 
del gobernante deben ordenarse necesariamente a la consecución 
del bien común de la sociedad y, por ende, a la conservación de la 
forma de gobierno. Veamos algunos textos: 
efecto de un contrato entre los hombres, existe aún en contra de la voluntad de 
los ciudadanos. El pueblo, constituido en estado es quien otorga a los reyes el 
poder de mandar. Este poder viene de Dios y lo recibe el monarca a través del 
pueblo. DOMINGO DE SOTO, De iustiua et iure, IV, 4 ,1 , mantiene un origen 
democrático del poder: la autoridad de los reyes viene de Dios mediante la 
república. Este descenso de la autoridad a los ciudadanos es posible porque el 
hombre tiene una naturaleza social que le capacita para organizar el estado y 
elegir a sus jefes. DIEGO DE COVARRUBIAS, Quaestiones Practicarían, 1,2-6, 
afuma que el sujeto de la soberanía es el pueblo constituido en estado, que el 
poder es necesario y natural; el pueblo puede -por consentimiento- determinar 
libremente las condiciones del régimen político, por tanto el poder que detenta 
el gobernante tiene un origen contractual: es un pacto o acuerdo entre los 
ciudadanos y el gobernante. Finalmente el poder viene de Dios a través del 
pueblo y los gobernantes consienten en las limitaciones que se les imponen y 
en detentar ese poder. Miguel Palacios mantiene que el gobernante legisla y 
dirige el estado en nombre del pueblo. El poder del rey es por consentimiento 
de los subditos ya que el pueblo tiene poder para cambiar a los gobernantes (De 
legibus, 37, III y VH). Juan de la Pena dice que el rey tiene sólo poder para 
administrar y legislar no de dominar. Fray Luis de León afirma que como el 
poder lo concede el pueblo, el gobernante no es más que un representante del 
pueblo. 
94. Lo que entiendo por bien común es el bien de todos: el hecho de que 
todo hombre que vive en sociedad tenga, por así decirlo, su propio y suficiente 
bien privado. 
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"Las leyes se hacen enderezadas al mismo fin de la ciudad, el 
cual es un bien y una felicidad común de todos y así las leyes se 
han de instituir en orden a lo útil y al bien común de todos los 
naturales y aún de los forasteros habitantes y pasajeros"95. 
"Para un buen gobierno las leyes no han de mirar a un sólo 
hombre, ni a una cualidad sola, como sólo a los ricos o a los 
nobles solos, sino al bien común de todos aunque aquello se 
entiende cuando todos son iguales en género y potencia, esto es, 
que la virtud de uno demasiadamente no excede a la de todos los 
demás" 9 6 . 
El bien común se revela como lo más útil y lo más conveniente 
para toda la ciudad. Hasta el punto de que la sociedad existe 
únicamente para el bien común, lo que equivale a decir que la razón 
misma de la convivencia no puede ser otra que el bien de todas las 
personas que conviven. Así considerado el bien común no es una 
cosa, sino una situación que está siempre por logarse; es aquella 
situación de la sociedad en que cada uno de sus miembros goza de 
su respectivo bien particular. Por otra parte, Pérez de Mesa 
comprueba que la diversidad de leyes existente viene impuesta por 
"condiciones, costumbres, trato y otros accidentes que tienen 
(las repúblicas)"9 7. 
Ante este hecho innegable se pregunta ¿qué fin debe tener el 
legislador para hacer las leyes más convenientes? La respuesta es: 
"El legislador ha de tener atención al bien y útil de toda la ciudad 
y pueblo o de todo estado, porque las leyes se hacen enderezadas 
al mismo fin de la ciudad; el cual como habernos dicho arriba, es 
95. PÉREZ DE MESA, p. 91. Véase Aristóteles, Pol., 1283b, 40-42. 
9 6. PÉREZ DE MESA, p. 100. 
9 7. PÉREZ DE MESA, p. 63. La prudencia del legislador o del gobernante 
radica en dar las leyes mejores y más adecuadas a cada forma de gobierno. "Esta 
misma prudencia hará ver (al gobernante) también las mejores leyes y las más 
adecuadas a cada régimen, pues las leyes deben ordenarse, y todas las ordenan a 
los regímenes, y no los regímenes a las leyes", p. 63. Véase Aristóteles, Pol., 
1289a, 7-15. 
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un bien y felicidad común de todos 9 8 y así las leyes se han de 
instituir en orden al útil y bien común de todos los naturales..."99. 
En este fragmento Pérez de Mesa pone de relieve que el fin de la 
ciudad y el fin de las leyes (se podría hablar de un fin político y 
otro legal o formal) deben identificarse. No cabe una pluralidad de 
intereses, sino una integración armónica dentro de una totalidad 
socio-política, porque la ordenación final correcta al bien común 
dentro de un estado o cualquier otra organización política "no debe 
ser -escribe Pérez de Mesa- sino por buenas leyes" 1 0 0 . 
Pérez de Mesa define con nitidez cual es el carácter teleológico 
de la ley: 
"La ley se da para dirigir los hombres al fin de la república que 
es obra según la virtud y buen uso de la razón. De manera que 
supone la ley que no todos los del pueblo son suficientes para estar 
siempre astrictos y ligados a la razón y a la virtud, en la cual 
puedan faltar aquestos y aquellos una y otra vez por esta o por otra 
ocasión y así supone la ley que en esta flaqueza todos son iguales y 
de un género, de manera que la ley se pone para los que son 
iguales en género de apetitos y en potencia de errar, y eso se 
supone de todos los ciudadanos" 1 0 1. 
Tanta importancia tiene conseguir el bien común de la sociedad 
que Pérez de Mesa no duda en admitir e incluso en alguna ocasión 
aconsejar la existencia de leyes que impongan penas a aquellos que 
quebranten o supongan un peligro para el bien político de la 
sociedad. Un ejemplo es el ostracismo, que mediante una votación 
de los ciudadanos elimina a todo el que atente contra la república 
apartándolo de la vida política y expulsándolo de la ciudad: 
"Si no fuera por el ostracismo muchas turbaciones y 
calamidades vendrían a los estados... El ostracismo debidamente 
98. Cfr. PEREZ DE MESA, p. 89. 
99. PEREZ DE MESA, pp. 90-91. 
100. PEREZ DE MESA, p. 141. 
101. PEREZ DE MESA, p. 92. 
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hecho es útil a los estados" 1 0 2. 
La necesidad de subordinar las leyes de la ciudad al bien común 
aparece como una constante en los tratadistas de la Escuela 
Española. El deber de identificarse con el bien común para 
justificar la acción del poder y del mismo régimen político señaló 
es aspecto jurídico, económico y social del fin político (L. Pereña). 
Vitoria dice que el bien particular es parte del bien común; Soto 
concibe el bien común como algo orgánico del estado. El autor que 
parece más original en el planteamiento del bien común es Fray 
Luis de León, reseñaré con brevedad qué entiende este autor por 
bien común desde unas perspectiva jurídico-política. 
Un sistema político o jurídico debe fundarse tanto en los 
conceptos capitales de orden y armonía, como en los principios 
sociales básicos: el bien común, el poder político y la ley. Fray 
Luis de León se plantea una pregunta ¿las leyes deben ordenarse al 
bien común o al bien particular? La respuesta es clara: deben 
ordenarse a la obtención y conservación del bien común que es 
más noble y excelente que el interés particular. 
Según Pérez de Mesa se puede considerar bien común de la 
sociedad política a una situación social conforme y proporcionada a 
las exigencias de la naturaleza, que articula según los elementos 
sociales, jurídicos y económicos que son, la tranquilidad, la 
justicia y la abundancia. La comunidad política debe procurar y 
defender el bien común mediante el poder que unifica y dirige a 
todos al bien propio y específico de la sociedad, el fin. Los otros 
dos principios sociales, la ley y el poder político, tienen los mis-
mos fines que se concretan en promover y defender el bien público 
de la comunidad, que es el bien exigido por la naturaleza propia del 
Estado. Finalmente, toda actividad política del estado debe orde-
narse a conseguir el bien público. Esta misión o función corres-
ponde a los gobernantes por medio de la actividad legislativa. 
102. PEREZ DE MESA, pp. 94-95. 
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Por otra parte, se puede afirmar que la ley tiene un carácter final 
y, al mismo tiempo, es también instrumento. Esto es, la ley tiene 
que conseguir un fin para el cual fue dada y sirve de medio para 
obtener un fin superior, es un instrumento del poder político: 
"Porque -escribe Mesa- las leyes son instrumentos para 
gobernar y conseguir el fin de la república; y siempre que el 
instrumento está bien hecho, es bien ordenado a su fin... Así, si 
las leyes son bien y deliberadamente hechas, conforme al estado y 
forma de la república, serán bien ordenadas"1 0 3. 
En este mismo sentido se pronunció F. Suárez 1 0 4 , la ley tendrá 
valor actual, es decir, dada aquí y ahora, para este estado y unos 
subditos buscando la utilidad y lo más conveniente para el bien 
común. 
Precisamente el fin es lo que califica éticamente a la ley y a la 
república: 
"La ley y la república se especifican del fin. Y vemos que las 
leyes y las repúblicas aunque vayan ordenadas a diversos fines, 
con todo eso, muchas o las más de ellas se enderezan a conquistar 
y extender su dominio fuera por diversas naciones" 1 0 5. 
La ley tiene como fin político la conservación de las formas de 
gobierno. Pérez de Mesa concluye, de forma empírica, que las 
constituciones políticas se transforman por dos causas 1 0 6 , unas 
extemas, la guerra o la ocupación militar de otro estado, y otras 
internas, la revolución política que transforma pacífica o vio-
lentamente las leyes fundamentales del estado, y que terminan por 
liquidar un régimen determinado; o bien, la transformación se hace 
por ruptura revolucionaria que termina por cambiar el poder cons-
tituido 1 0 7 . 
103. PÉREZ DE MESA, p. 141. 
104. De Legibus, I, VIII, 5. 
105. PÉREZ DE MESA, pp. 268-269. Véase Aristóteles. Pol. 1324b, 1-7 
106. Cft. Política o Razón de Estado, Libro II, cap. XXXII, pp. 212 y ss. 
donde Pérez de Mesa expone las reglas para la conservación de los Estados. En 
ellas muestra claramente el fin político de las leyes. 
107. PÉREZ DE MESA, p. 31. 
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Con el fin de evitar los cambios Pérez de Mesa aconseja que las 
leyes, además de ser instrumentos al servicio de la justicia, sean 
también operativas en la sociedad, es decir, que los ciudadanos 
deben acatarlas, obedecerlas y observarlas: 
"Para que las leyes se digan bien instituidas, han de tener dos 
cosas: una que sean justas y conforme a lo justo o institución de 
aquella república a la cual se ponen; y otra que sean observadas y 
obedecidas" 1 0 8. 
Si las leyes cumplen estos requisitos 
"El pueblo puede ser gobernado y se le puede limar su belico-
sidad mediante las leyes" 1 0 9 . 
Pérez de Mesa es más claro cuando expone las reglas que sirven 
para la conservación de los estados y para la transición demo-
crática. Estas reglas son resultado de su experiencia personal y de 
los dictados de la prudencia política. 
La primera regla para conservar la convivencia política atañe a 
los responsables del gobierno que deben poner sumo cuidado y 
diligencia en someterse al derecho y 
"que nada se altere o mude de las leyes y estatutos y que se 
tenga gran cuidado y diligencia en que ninguna cosa por pequeña y 
de poca monta que sea, se haga o proceda contra las leyes" 1 1 0 . 
El respeto escrupuloso al ordenamiento jurídico establecido es la 
suprema garantía del Estado. Sin embargo, 
"cuando las leyes y pragmáticas no se observan con veneración, 
como cosas santas, el pueblo no sabe qué observar ni en qué 
delinque" 1 1 1. 
108. PÉREZ DE MESA, p. 141. 
109. PÉREZ DE MESA, p. 156, coincide con los planteamientos de Fray 
Luis de León y Suárez. Fray Luis afirma que el deber del subdito en cuanto 
ciudadano es obedecer las leyes para hacer posible el bien común. Suárez afirma 
que para que la ley pueda imponer una obligación positiva y verdadera, necesita 
de la obediencia de los subditos, en esto precisamente radica su eficacia (De 
Legibus, I, III, 13). 
110. PÉREZ DE MESA, p. 212. Véase Aristóteles, Pol., 1307b, 30-39. 
111. PÉREZ DE MESA, p. 212. 
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La segunda regla hace referencia directa al ordenamiento 
jurídico. Este para que sea justo y sirva de base a la continuidad 
política debe ser el cauce y la garantía del progreso y la libertad 
política del pueblo. 
"El pueblo no debe fiarse de leyes que en sí tienen el veneno de 
la astucia o malas consecuencias, y que no se deje llevar de 
fraudulentas persuasiones. Leyes que en sí incluyen astucia son 
aquellas que con apariencia de justas y santas de suyo van ende-
rezadas a que presto se rompan y anulen o que engendren algún 
grande daño y movimiento en el Estado o metan disensiones en el 
pueblo o aumenten las fuerzas y potencia del príncipe contra sus 
mismos subditos para hacerlo absoluto y que pueda mejor hacer lo 
que fuere de su gusto en daño de la libertad del pueblo" 1 1 2. 
Pérez de Mesa se refiere a las leyes que los gobernantes dan 
mediante el uso de la astucia y la persuasión que embauca al pueblo 
-el engaño en definitiva- para conseguir sus fines. Son leyes que 
provocan disensiones y rompen la convivencia nacional. 
Por último, las leyes ponen un límite al poder político. Dicho 
con otras palabras, para que el régimen político sea éticamente 
correcto debe ser legal, ejercer el poder a través del cauce instituido 
por las leyes. Esta idea adquiere dimensión de principio general en 
la obra de Pérez de Mesa cuando escribe: 
"El gobierno consiste en la moderación y templanza en el man-
dar, no saliendo fuera de aquello que mandan las leyes ni aquello 
que generalmente el Estado ama y tiene de costumbre antiguo" 1 1 3. 
Insistirá en esta misma idea al parafrasear Aristóteles 1 1 4: 
"El gobierno para ser firme y constante debe asentarse sobre 
unas leyes" 1 1 5 . 
Tal como sucede en la monarquía lacónica 1 1 6 donde los reyes 
112. PÉREZ DE MESA, p. 214. Véase Aristóteles, Pol., 1307b, 40-130b, 
3. 
113. PÉREZ DE MESA, p. 227. 
114. ARISTÓTELES, Pol., 129 a, 11-37. 
115. PÉREZ DE MESA, p. 139. 
116. PÉREZ DE MESA, p. 101. Véase Aristóteles, Pol., 1285a, 13-16. 
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están sometidos al imperio de la ley. O en la democracia en la cual 
la ley se impone por la necesidad de mantener el orden del 
s istema 1 1 7 . 
Sin embargo cuando los gobernantes dan leyes en provecho 
propio, se produce la sedición social. Esto es, una parte decide 
aceptar una forma determinada de dirimir las cuestiones y otra, 
simultáneamente, la rechaza. Como sucede cuando la democracia 
degenera en demagogia donde prevalece la opinión de uno que 
seduce por su palabra al pueblo 1 1 8 , o bien, en las oligarquías: la 
ley se pone al servicio del gobernante y se convierte en el cómplice 
mudo de los hechos, como escribe Pérez de Mesa: 
"en la oligarquía los magistrados gobiernan mirando a lo útil 
suyo y no al de todo el común" 1 1 9 . 
Sucede algo semejante cuando el rey absoluto gobierna con una 
potestad suprema, plena y hace las cosas a su arbitrio de este modo 
cometerá acciones contra la naturaleza o repugnantes a e l la 1 2 0 . 
La ley como ordenadora 
La consecución de cualquier fin exige la ordenación de todos los 
medios hacia un objetivo. La ley será ordenadora desde dos puntos 
de vista, personal o individual y colectivo o institucional. 
En es aspecto personal la ley regula las acciones de los 
ciudadanos para orientarlos al fin: 
"La ley se da para dirigir los hombres al fin de la república que 
es obrar según la virtud y el buen uso de la razón. 
De manera que la ley supone que no todos los del pueblo son 
suficientes para estar siempre astrictos y ligados a la razón y 
virtud... y así supone la ley que en esta flaqueza todos son iguales 
117. PÉREZ DE MESA, p. 187. Véase Aristóteles, Pol., 1291b. 30-38. 
118. PÉREZ DE MESA, pp. 138-139. 
119. PÉREZ DE MESA, p. 134. 
120. PÉREZ DE MESA, p. 111. 
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y de un género, de manera que la ley se pone para que los que son 
iguales en género de apetitos y potencia de errar, y eso supone de 
todos los ciudadanos" 1 2 1. 
Pérez de Mesa considera que los hombres tienden a conculcar 
las leyes en virtud del defecto natural de la razón -errar- y de la 
voluntad -desorden de las pasiones y apetitos-, la ley intenta 
corregir estas deficiencias mediante la ligazón del individuo a la 
razón y a la virtud. De este modo, la ley aparece inserta en la 
naturaleza del hombre perfeccionándola sobre las tendencias e 
instintos naturales. El encaje de la ley en la vida humana no 
dependerá tanto de su imperatividad como de su asimilación. La 
ley es asimilable en tanto que el hombre tiene capacidad de normar, 
de establecer reglas de comportamiento social. Esta actuación de 
las normas se produce como un hábito y este hábito es la virtud. 
En el hombre el normar de la ley es la virtud. Por esta razón, Pérez 
de Mesa mantiene que el cumplimiento de la ley hace al hombre 
virtuoso: 
"parece imposible que la ciudad o el Estado... no se gobierne 
con buenas leyes; al contrario, las que no tienen buenas leyes, no 
pueden ser gobernadas por hombres virtuosos" 1 2 2. 
Se dijo antes que la bondad o malicia de las leyes dependen de 
la calidad moral del gobernante que ha instituido la república. Pérez 
de Mesa se plantea si es mejor el gobierno regio absoluto o el 
gobierno de las leyes. Responderá que es más conveniente el 
estado gobernado por las leyes: 
"porque o por la pasión y naturales defectos, o por ignorancia, 
o por mal consejo de otros o por otro accidente es fácil errar y 
alterar el juicio; debe ser el gobierno por las leyes, y sólo en casos 
particulares que ellas no comprehendan y en los que de nuevo 
nacen, puede el príncipe y debe tener autoridad de resolverlos y de 
121. PÉREZ DE MESA, p. 92. Véase Aristóteles, Pol., 1282a, 3-14. 
122. PÉREZ DE MESA, p. 140. 
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mandar. Porque el mandar no ha de ser mero apetito, sino por 
fuerza de la razón..." 1 2 3. 
Es decir, la ley es superior al mandato del gobernante porque 
está exenta de pasiones, inclinaciones, preferencias o tendencias 
que desvíen el juicio de la autoridad. Refrenda esta idea en su obra 
con estas palabras: 
"el hombre tiene anexas notablemente pasiones y muchas causas 
de error, es mejor que todo género de repúblicas o estados 
gobiernen las leyes" 1 2 4 . 
Desde el punto de vista social la ley ordena las magistraturas de 
la república: 
"Las leyes disponen quienes han de ser regidores y quienes han 
de tener otros oñcios y cómo se han de elegir y cuánto han de 
durar los cargos..." 1 2 5 . 
La distribución es diferente en las distintas formas de gobierno; 
es decir, las instituciones que forman el régimen político se 
distribuyen según el criterio del que legisla, por tanto, el orden 
institucional que impone la ley es efecto del querer, de la voluntad 
del legislador 
"Alguno dirá que no deben gobernar los hombres por su 
arbitrio... sino las leyes. Pero esto no le satisface porque las leyes 
se inclinan a favor de la parte del pueblo que tiene más potencia 
para hacerlas y conservarlas" 1 2 6. 
Los ejemplos que aduce Pérez de Mesa para ilustrar esta idea 
abarcan a los siete tipos de constituciones políticas: monarquía, 
aristocracia, mesocracia y democracia, con sus antagónicos: 
tiranía, oligarquía y demagogia o gobierno del populacho. Así en la 
tiranía la ley la impone el tirano y los cargos los ocupan aquellos 
que están cercanos a él, sus hombres de confianza o aduladores. 
En la oligarquía la ley dada por los pocos que gobiernan regula la 
123. PÉREZ DE MESA, pp. 105-106. 
124. PÉREZ DE MESA, p. 113. Véase Aristóteles, Pol., 1287a, 28-32. 
125. PÉREZ DE MESA, p. 64. 
126. PÉREZ DE MESA, p. 73. 
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cuantía de la hacienda personal imprescindible para ser magistrado 
u ocupar cualquier cargo público 1 2 7 . En la democracia los cargos 
se ocupan por elección según la ley que la comunidad misma se ha 
dado. 
En resumen, Pérez de Mesa mantiene que los fines políticos 
primordiales de la ley son: conseguir el bien común y la con-
servación de la república. Esta ordenación confiere solidez y dura-
bilidad al régimen político. Si la ley no se establece según lo con-
veniente y útil para el estado, entonces la ley busca como fin el 
beneficio exclusivo de quien la instauró, esta ley se convierte en un 
mandato tiránico. Sin embargo, la ley rectamente ordenada es el 
instrumento más eficaz para conseguir el fin de la política que es, 
en definitiva, el desarrollo del estado. A su vez, es el fundamento 
donde se apoya la unidad y la fuerza que anima a la república. 
Finalmente, actúa como principio de las acciones de hombres 
creando vínculos de fidelidad entre los ciudadanos 1 2 8. 
La ley como causa eficiente 
En este epígrafe he pretendido estudiar, por una parte, cuál es la 
causa eficiente de la ley, es decir, responder a la cuestión ¿quién 
debe legislar? En segundo lugar, qué manifestación tiene la ley 
como causa eficiente. Responderé a ambas interrogantes. 
La primera cuestión. Quedó sentado que la ley es un acto de la 
razón del gobernante que se manifiesta en la práctica mediante un 
mandato -acto de la voluntad-. Desde esta perspectiva cualquier ser 
racional puede dar leyes. Esto no sucede en la realidad pues las 
leyes las dan sólo aquellos que gobiernan. Cabría preguntarse: 
¿debe ser así? porque a primera vista parece que si son sólo los 
gobernantes los que pueden dar las leyes es posible que se esté 
127. PÉREZ DE MESA, pp. 134-135. 
128. PÉREZ DE MESA, p. 269. 
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impidiendo la posibilidad a los demás hombres de desarrollar una 
capacidad natural. Al menos, no parece que sea así para Pérez de 
Mesa, porque según la filosofía aristotélica, las causas eficientes 
son proporcionadas y dependientes de las causas finales. Desa-
rrollaré esta cuestión que me parece nuclear. 
La ley como regla de los actos se orienta a regularlos para 
conseguir la realización del bien común. Así pues, el legislador y la 
ley deben tener como fin supremo en su actuación la realización de 
este bien. La manera más adecuada de conseguirlo es mediante un 
acto propio de la comunidad política, que no es otro que establecer 
leyes que permitan alcanzar el bien común o que señalen el camino 
a seguir para realizarlo. 
Esto nos coloca en la pista para solventar la cuestión que se 
planteó: quién debe ser el legislador. Debe legislar aquel o aquellas 
personas que dirigen la comunidad. Dicho con otras palabras: el 
legislador será el que tenga el poder político, por tanto no podrá ser 
el mismo siempre, ya que Pérez de Mesa propone varias cons-
tituciones que se corresponden con formas diversas de concretar el 
poder político. Estas formas siguiendo las tesis de Platón y de 
Aristóteles, se corresponden con tipos humanos. Así, por ejemplo, 
en la monarquía será el rey el que otrogue las leyes aconsejado por 
sus consejeros. En la tiranía será el déspota dejándose llevar de sus 
caprichos o inclinaciones. En los gobiernos compuestos por pocos 
-aristocracia y oligarquía- las leyes las darán los que ocupan las 
magistraturas. Finalmente, en los gobiernos pluripersonales será el 
pueblo quien se de las leyes, aunque delegue parte del poder en el 
gobernante. 
Es conveniente que sea así porque los que gobiernan tienen más 
elementos de juicio para saber qué es lo más útil y necesario para la 
república, y cuáles son las leyes que mejor se adaptan a esta forma 
de gobierno 1 2 9 . Aquí se podría desarrollar la idea de razón de 
estado considerada como aquella actuación del gobernante que 
129. PÉREZ DE MESA, p. 69. 
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busca lo más conveniente para la república siguiendo unas normas 
éticas y las leyes establecidas, pero nos apartaría de nuestro 
propósito 1 3 0 . 
La manifestación de la ley como causa eficiente -era la segunda 
cuestión- está casi respondida. La eficiencia de la ley se manifiesta 
en su capacidad para regular y coordinar los actos de los ciuda-
danos para conseguir el bien común. La manifestación más clara de 
la causalidad eficiente de la ley es su coactividad o coercibilidad. 
La ley tiene la fuerza intrínseca que se manifiesta al someter, 
reducir a obediencia, a los subditos de un estado para conseguir el 
fin de la comunidad. Como efecto directo permite a los hombres 
vivir en sociedad y los perfecciona mediante la adquisición de vir-
tudes que se desarrollan al compartir la vida con otros individuos. 
En suma, la ley manda y prohibe ejecutar o no unas acciones. El 
fin que persigue es hacer buenos a los hombres, en principio, 
considerados como ciudadanos. Pero profundizando en este efecto 
parece que la bondad debe no sólo investir al hombre social, sino 
que es necesario que permeabilice todas sus acciones, es decir, la 
perfección debe ser integral, en todas las facetas. Sólo así se podrá 
alcanzar el fin último: la felicidad, el bien común y la conservación 
del estado. 
La promulgación 
Se ha visto que la ley es regla y medida de las acciones de los 
hombres. Cualquier instrumento para que pueda usarse necesita 
que sea conocido, que no permanezca oculto. Dicho con otras 
palabras que se desvele en el uso. La aplicación y uso de una ley 
sólo es posible cuando se tiene conocimiento de ella. Se conoce 
algo cuando se hace público, en términos jurídicos: cuando se pro-
no . Cfr. F. MEINEKE, La idea de Razón de Estado en ¡a Edar Moderna, 
Madrid 19S9. 
LA NOCIÓN DE LEY EN LA POLÍTICA O RAZÓN DE ESTADO 279 
mulga. Así pues, la promulgación es conditio sine qua non para 
que tenga fuerza de ley. 
El que las leyes sean promulgadas para ser conocidas por todos, 
es una vieja aspiración política de los hombres. Por ejemplo, las 
leyes de Carandas y Zaleuco en la Magna Grecia, las leyes de 
Dracón, Solón o las leyes de las XII Tablas. La ley promulgada es 
punto de referencia seguro, indiscutible, se puede alegar para que 
la autoridad haga justicia. 
Pérez de Mesa no es ajeno a estas consideraciones. Precisa-
mente una de las reglas que da para la conservación de los estados 
es que 
"el pueblo todo sepa y tenga públicas las constituciones y leyes 
fundamentales del Estado" 1 3 1. 
Si la ley no es conocida, cualquiera puede invocarla como aval 
de una acción y, al no estar escrita, nadie puede contradecirle. 
Tampoco puede ser utilizada como norma de referencia para la 
interpretación y aplicación del Derecho. 
Conclusiones 
Para terminar la exposición estimo oportuno reseñar algunas 
conclusiones elaboradas, de una parte para proporcionar un resu-
men significativo que recoja lo más importante de la exposición; de 
otra, conclusiones en sentido estricto: un conjunto de propo-
siciones fundadas en los análisis y en las que quede reflejada la 
aportación de la investigación realizada. 
1. Todo el planteamiento jurídico, o mejor dicho, filosófico 
jurídico de Pérez de Mesa tiene su inicio en sus reflexiones sobre la 
política. De una parte, su origen está en la consideración del Estado 
o República no como una totalidad abstracta, sino compuesta por 
miembros activos. La república es el lugar propio donde se 
131. PÉREZ DE MESA, p. 131. 
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plasman los fines del hombre. Se es hombre político cuando se 
forma parte del Estado en términos de elevación finalista. Por otra 
parte, es el motor que anima su filosofía política: reflexionar sobre 
los medios para conseguir un régimen político, perdurable, justo y 
ordenado al bien común. 
2. El fin se cifra en conseguir el bien común porque si sólo se 
persigue realizar una parte del bien se empobrece al hombre en su 
aspiración final. La ciudadanía se deprime si sólo una parte de los 
ciudadanos ven reconocidos sus objetivos sociales. 
3. La perspectiva antropológica de Pérez de Mesa considera al 
hombre como un animal racional, libre, capaz de actuar conforme a 
fines dueño de sus actos, autoperfectible y destinado por naturaleza 
a vivir en sociedad. 
4. Pérez de Mesa parte de la consideración de la persona 
humana como libre y dueño de su dinamismo natural. El arte 
político ordena las actividades que se desarrollan en la ciudad 
formando un conjunto suficiente. En esto se centra todo: la orden 
política es una ordenación, una coordinación, ordena coordinando. 
Aquí es donde aparece el problema de la ejecución. Hay sin duda 
una tensión entre las libertades y la coordinación de las actividades 
de los miembros del Estado. Ahora bien, la orden política es ley en 
la ciudad sólo si la ordena. Por consiguiente las leyes se dan con el 
consentimiento de los ciudadanos para que se cumplan, son leyes 
hechas para la ciudad. 
5 . La ley debe ser comprensible para los que han de cumplirla 
para que tenga eficacia ordenadora. Ha de cuidarse con especial 
atención que no aparezcan factores que inciten a menospreciarla. 
Cualquier disminución del prestigio de la ley a los ojos de los 
ciudadanos es peligrosa porque un estado sin ordenamiento 
jurídico no es posible. 
6. El cumplimiento de la ley significa, ante todo, que ha de 
obedecerse. Ello es independiente de que la ley sea una u otra, 
pues se trata de un deber que pertenece a la misma condición de 
ciudadano. Ser ciudadano significa para el hombre tender por 
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naturaleza a pertenecer a una comunidad política, y ello implica que 
existe una tendencia a obedecer también natural y susceptible de 
virtud. Así el ciudadano que conculca sus leyes reniega de su 
condición porque la tendencia más elemental e imprescindible del 
ciudadano es obedecer las leyes. 
7. El hombre al ser dueño de su propio actuar tiene razón de 
medio respecto a la virtud moral. A su vez la virtud incrementa la 
capacidad natural; es, con ello, la libertad. 
8. Los efectos de la ley en la sociedad se pueden resumir en: 
a. La ley integra la pluralidad de las tendencias de los 
individuos en el Estado. 
b. La ley tiene un contenido estrictamente práctico y 
funcional 
c. La aceptación de la ley por el individuo está en 
consonancia con la capacidad de ésta para corresponderse 
más o menos con la naturaleza del hombre. 
d. El contenido de la ley se debe investigar no de forma 
aislada, sino socialmente considerada, es decir, respecto 
a la república y al subdito. 
e. La ley no puede, o no debe, convertirse en el cómplice de 
los actos surgidos del poder. Por tanto, no debe estar 
sometida a pasiones, astucias o caprichos del gobernante. 
